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中文摘要 
公众对社会服务的需求日趋旺盛，社会服务事业随之开始蓬勃发展。这项事
业作为构建社会主义和谐社会不可或缺的一只新兴专业力量，在推进社会文明进
程、完善社会福利等具体方面正发挥着越来越重要的作用，然而垂直管理政府机
关对社会服务缺乏全面了解，其中尤以垂直管理政府机关为甚。而事实上，目前
垂直管理政府机关的社会服务并非一片空白，而是闪光点与不足并存，极具研究
价值，而且社会服务的开展也有助于政府机关本职行政职能的更好履行。因此，
针对垂直管理政府机关的发展情况，探索其社会服务的社会政策背景体系、队伍
组成、能力建设情况，及时总结经验，发现并解决问题，不仅可以促进社会服务
事业的全面发展，而且可以为政府执政能力建设的职能转型部分奠定基础，提供
一些参考。 
本文从能力建设的理论视角出发，选取发达地区垂直管理政府机关的代表厦
门海关为研究对象，选取其参与或主导的三个社会服务活动实例，对其社会服务
的组织构成、经费来源、人员结构及服务领域等内容进行概括描述，以能力建设
理论对“转换”和“开发”能力的强调为基础，对该机关社会服务的优缺点进行
了分析，对其服务能力和队伍建设方面的不足、社会资源及纪律性方面的优势、
以及服务与管理的理念冲突及政绩导向性两大特色进行了总结。对其提出五点能
力建设的对策建议，包括用好政绩观杠杆、加强服务系统性、理顺管理与服务关
系、重视宣传等。进而从国家和单位两个层面提出垂直管理政府机关社会服务能
力建设发展策略，对未来政府社会服务事业发展提供了一定的参考。 
 
 
关键词： 
    能力建设，垂直管理政府机关，社会服务 
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Abstract 
Public demand for social services is increasing vigorously nowadays, 
and social service attendant began to flourish. This work is an integral 
part of emerging expertise for the harmonious socialist society building. 
It is playing an increasingly important role in some certain areas such 
as promoting the process of social civilization, improving social welfare, 
etc. However, apart from the civil affairs department, the rest government 
agencies indicates a lack of interest in social services, especially in 
the vertical management government agencies. In fact, the current social 
services work of vertical management government agencies is not a total 
blank. Instead, their work has unique pros and cons with great research 
value. Therefore, basing on the development of the vertical management 
government agencies, the exploration to their social service work from 
the angle of social policy background system, social service team 
composing and social service capacity building, will promote the 
comprehensive development of social services of and further help building 
the foundation of the government governance capability. 
By using the theory of capacity building, I select Xiamen Customs as 
a typical example of the vertical management government agencies form the 
developed areas of China to be the research object. By selecting three 
instances of involving or leading some certain social service work, I have 
summarized the characteristic of their organization, funding, personnel 
structure and content services, etc. Furthermore, Based on the highly 
emphasizing on the ability of "transformation" and "development" in 
capacity-building theory, I have managed to analyze the strengths and 
weaknesses of the agencies social service, summarized their lack in 
service capacity and team building, and the advantages in social resources 
and discipline aspects, as well as the concept of the conflict between 
the concept of service and management and of the achievement-oriented 
social service provision.  
I put forward five suggestions for capacity-building, including the 
use of leverage good of performance concept, enhancing service systematic, 
improving the relationships between management and service, personnel 
training, and propaganda. In turn I proposed social services 
capacity-building and national development strategies of vertical 
management government agencies, which I suppose would provide some 
reference for the future development of government social services. 
Keywords: 
capacity building, vertical management government agencies, social 
service 
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序言 
1.1 研究问题的提出 
1.1.1 选题背景 
改革开放以来，中国的政治、经济、社会、文化等各个领域无不发生着广泛
而深刻的转变，社会公众对社会服务的需求日趋旺盛，这一领域随之开始蓬勃发
展。社会服务作为构建社会主义和谐社会不可或缺的一只新兴力量，在推进社会
文明进程、完善社会福利等具体方面正发挥着越来越重要的作用，政府也陆续出
台一系列相关政策促进社会工作发展。 
然而除专业对口的民政、妇联等少数部门当作重点工作来抓，并制定了相应
的绩效考评机制，其余政府机关对社会服务缺乏全面了解和参与热情，其中垂直
管理政府机关此类非属地化管理的部门情况最为典型。 
1.1.2 提出问题 
本文的研究问题是垂直管理政府机关社会服务的现状及发展方向，笔者将现
状问题具体细分为服务开展的客观基础、服务的具体思路、人才队伍建设及服务
后的效能评估及宣传工作四个方面，通过具体分析从国家和具体机关单位两个层
面探寻可操作的适合垂直管理政府机关具体实际的发展建议。 
当前学术界对政府机关提供社会服务的研究主要集中在两个方面，一是政策
层面的广义社会服务，在这一视角下政府的一切行政行为事实上都是在提供社会
服务，因此学术研究主要着眼于如何提升政府的执政能力和行政水平；二是以民
政部门为主体，通常以向第三方社工组织购买服务为手段，辅以社会各界力量参
与所间接提供的社会服务，政府提供的主要是财政支持，第三方机构回馈以提供
的服务并接受政府部门的监督，对这一模式的学术研究往往集中在探索保持社工
机构独立性和接受政府监督指导之间的平衡点，最终提供更好的社会服务。这种
研究方向的集中是有其客观合理性的，民政部门作为当之无愧的主要政府社会服
务倡导者，代表着我国政府社会服务的主流发展方向，并且宏观上的政府执政能
力研究不仅具有指导社会服务的意义，而且政府建设的方方面面都能起到高屋建
瓴的重要作用。但这两个研究方向都没有把重点聚焦在垂直管理政府机关，因为
社会服务不是此类政府机关的主要业务领域，这类政府部门既不可能在日常执法
工作中提供民政部门那样的服务内容，又不可能以自身为主体进行大量第三方社
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会服务的购买和指导，一般民政部门的社会工作行政研究对其的指导意义有限。 
然而，垂直管理政府机关在社会服务领域同样有所作为，在国家政策的指引
下，政府部门间相互协作，并与专业社工机构互通有无已成为目前中国社会服务
事业发展的重要模式。多年来，诸如厦门海关的垂直管理机关经历从传统“过年
送温暖”到今天百花齐放、自主发展的变化过程，从改善员工福利和担负社会公
益的初衷出发，积累了独特的政府社会服务的经验，提供的服务质量不断提高，
更通过探索发展出一些宝贵的服务品牌。 
但在社会服务领域，垂直管理政府机关仍不可避免地存在着一些问题，尤其
是作为封闭性强的专业执法机关，社会服务的服务理念与传统行政工作存在明显
的不同。在如何运作与管理社会服务项目方面一直“摸着石头过河”，没有太多
的专业依据，很多弊端正随着社会服务事业的发展而逐渐显现。 
2010 年进入厦门海关以来，笔者亲身参与了部分厦门海关参与或主导的社
会服务项目，如 2012 年度参加厦门海关作为成员单位的厦门市直机关企事业单
位青年联谊会，2015 至 2016 年参与厦门海关心理协会对关员及其家属及对接社
区的心理咨询服务工作，2014 至 2015 年参与某科室爱心助孤活动等。因为兴趣
和专业选择对活动有一些深入思考，同时有意识地与上述各社会服务团体的参与
和组织者进行交流，发现厦门海关的社会服务在垂直管理政府机关中很有代表
性，即有传统政府社会服务模式的弊端，也存在政府部门间横向合作共同实现社
会公益，还有始于改善员工福利而逐步惠及社会的服务尝试。因此，笔者希望以
这类机关单位为切入点，选取厦门海关为研究对象，对其三个社会服务实例的组
织构成、经费来源、人员结构、服务领域等运作情况进行总结分析，提出对策建
议，为促进垂直管理政府机关社会服务建设的良性发展提供参考。 
1.2 文献回顾 
1.2.1 概念综述 
（一） 垂直管理政府机关 
垂直管理的政府机关意味着对应的政府机关基本上脱离各级地方政府的管
理序列，直接由中央或省级主管部门对人事、财政、资产、事权等方面的事务，
简称“人、财、物、事”进行统筹管理，因此具有垂直性和相对独立性的特点（尹
振东，2011）。纵观已经实行或者正在积极寻求垂直管理的政府部门，其改革的
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主要目的普遍可以归于通过强化人事、财务等方面的独立性，最大程度地摆脱地
方干预，加强部门执法的独立性和权威性，从而实现上情下达、政令畅通（中国
青年报，2006）。在深化行政体制改革的实践中，已经证明垂直管理模式在提高
行政效率、统一执法尺度、加强队伍管控、提高人员素质等方面都具有积极意义，
从长远看是增强政府公信力、统筹宏观调控、促进经济发展的必然选择（李娜，
2008）。 
然而这并不意味着垂直管理模式就是政府机关的万能灵药。马克思主义哲学
认为，经济基础决定上层建筑。众所周知，我国处于并将长期处于社会主义初级
阶段，这是一个生产力由不发达奔向发达的长期而充满探索性的进程，在这一前
提下，不可能存在普适性的最优政府行政体制，事实上，现行的垂直管理模式已
经暴露出一些亟待解决的问题。 
现实中，尽管大力推动大数据云端管理和“互联网＋”的概念，数字化行政
依然还有很长的路要走，在可以预见的未来，实行垂直管理的政府机关仍然必须
把隶属部门设在各级地方，随之而来的现实问题是，这些隶属部门在土地、水电
等方方面面少不了当地政府各部门的支持与配合，而政府工作人员也不是无欲无
求的超人，他们中大部分都同时拥有当地居民的身份。因此即使实行了垂直管理，
隶属机关的上上下下都愿意与地方保持较为良好的关系（周生贤，2006）。与此
同时，地方政府在实践中也摸索出了一些行之有效的影响垂直管理部门的经验，
例如为了获得当地垂直管理部门更好的配合，各级地方政府通过补贴、奖励、政
务便利等各种形式专门对其划拨经费等行政资源，一些极端例子中垂直管理部门
甚至对地方政府惟命是从，如三鹿奶粉事件中当地质监、工商等相关部门执法的
严重缺位。在垂直管理的体制框架下，隶属部门拥有和地方政府平起平坐的行政
地位，但出于对地方利益的天然关注，地方政府仍有可能动用资源尝试“俘获”
隶属部门，双方从而达成合谋的态势。因此在垂直管理的体制之下，额外存在一
个如何有效激励监管机构、防范合谋的问题（汪玉凯、吴昊、王晓芳，2008）。
在对于中国发展持有信心的前提下，我国政府管理机制的未来发展方向事实上可
以预见：随着经济的持续增长，政府的监管职能相对于促进经济增长的职能将逐
步成为政府的最主要工作，因此为实现经济增长与监管职能的更好平衡，并遏制
地方政府对经济增长的过度欲望，未来垂直管理的政府机关将会进一步增加。基
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于这一预测，针对垂直管理政府机关的社会服务研究将会拥有越来越广泛的现实
意义。 
（二） 社会服务 
李兵在《社会服务研究》一书中将社会服务定义为以提供劳务形式满足社会
需求的社会活动，包括生活福利性服务、生产性服务和社会性服务。他指出，生
产性服务即为物质生产直接提供的服务，如原材料运输、能源供应及劳动力培训
等；社会性服务指为了社会的正常运行与协调发展所提供的服务，如文教卫生、
社会管理及社会保障等。可见，社会服务的范围非常广泛。 
对于社会服务概念的理解，存在几个方面的争论：一是对责任主体的争论，
即责任主体是政府、其他团体抑或二者兼而有之；二是对服务对象的争论，即服
务对象应该限定为特殊困难群体还是社会大众；三是对服务内容的争论，也即服
务内容限定在救助性方面还是扩大到发展性的方面。 
社会服务与社会工作是不同的概念，简单来说，社会服务包含社会工作，社
会工作的特点是强调专业化，及社工专业人才运用专业方法为有需要的人群提供
的专业化服务，而社会服务的实施人员则包括专业社会工作者、志愿者、护理人
员、家政、教师、医生等等。 
鉴于本文探讨的是垂直管理政府机关为主体的社会服务，因此，这里的社会
服务实际上就是由相应政府机关直接向特定的部分社会群体所提供的服务，强调
政府机关的服务提供者定位，提供者的非专业社工角色决定了这种服务是非专业
的，具有志愿性和公益性的特点，同时也存在很多不完善之处。具体到垂直管理
政府机关，其核心业务领域集中在执法等行政内容上，与社会服务关联不大，因
此这种服务目前实际上是其核心业务领域以外的“额外动作”，服务内容集中在
以改善员工福利和塑造公益形象两个方面。 
1.2.2 研究回顾 
笔者目前没有找到学术界对于垂直管理政府机关这一主体的社会服务研究
成果，而对于一般的政府社会服务，目前认为政府直接服务应当向购买服务转变。
刘淑妍在《经济全球化与我国政府社会服务职能的转变》中鼓励社会形成自我管
理和自我协调的能力，认为政府要全力完善社会中介服务，规范中介服务的行为，
理顺其与政府的关系；同时扶持发展公共组织，将政府管不了也管不好的部分公
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共事业移交给社会承担。孔娜娜在《合力或抗力》一文中也认为，各级政府都应
该把公共服务的管理权和所有权从官僚手中夺回，交给专业人士和社区。 
但同时李荔馥、王崇举、杨萍、郑志国、董琳等学者也提出政府应当通过有
限供给、中立监管与积极倡导的新角色定位做好应对，并不是完全抛弃自身社会
服务职责。 
因此，社会服务，特别是专业社会工作部分确实应当从什么都要管的政府手
中逐渐向专业第三方进行转移，但政府的新定位也不应该是单纯的裁判员：首先，
政府依然要承担倡导职能，通过直接提供一定的服务营造社会对这一领域的关
注；第二，我国社会服务还处于发展阶段，专业社会工作力量主要致力于解决救
助性层面的问题，广大政府机关工作人员关于员工福利等发展性的需求往往无法
得到专业力量的重点关注，同时政府参与或主导的社会公益活动也是专业社会工
作的有机补充，因此政府自行开展改善员工身心健康及个人发展、参与社会公益
活动很有必要，这些社会服务形式和专业社会工作一起，共同促进社会服务事业
的整体发展。 
1.3 理论视角 
1.3.1 能力建设理论 
能力，就是个人或组织的综合素质在实际行动中所表现出的正确驾驭某项活
动的本领，是其实现价值的有效方式，也是个人和社会发展的积极力量。（韩庆
祥、雷鸣，2005）。 
按照联合国开发计划署的定义，能力建设是指“建立适合国情的政策和法律
框架创造有利环境，包括社区参与的组织发展、人力资源发展以及管理系统的完
善。（UNDP，2015）” 因此，能力建设实质上就是对具有能力的主体的培育工作
加上创造使得主体能力能够充分正确地发挥所需的条件体系的工作。是上述两方
面工作，即能力主体（能力的承载者）和主体在实践中使用能力（能力的现实展
开），共同构成能力建设的两个基础方向（郭志伟，2005）。前者是人口资源转化
到人才资源，从而形成能力主体的能动过程，强调“转换”的能力；后者是有助
于这种转换过程得以实现和深化的能力的培育工作，强调“开发”的能力。 
因此，能力建设的目标就是建设开发能力和建设转换能力，主体开发能力建
设的核心是充分发掘组织潜力从而形成显性能力，而转换的核心则是对能够促进
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组织能力发挥的社会条件所进行的改造和创造（韩庆祥，2002）。能力建设的最
终目的是提高人类整体认识世界和改造世界的能力，实现人类彻底的自由、全面
发展。 
1.3.2 能力建设视角下的社会垂直管理政府机关社会服务 
随着经济发展和社会进步的步伐，社会服务的需求将必将向广泛而多元的方
向发展，单靠政府或者其他任何主体都不足以独力应对社会服务的发展趋势。现
阶段我国社会服务主要面对存在经济、生活等方面困难的特殊群体，政府机关本
身工作人员享受服务的需求还不能被有效满足；与此同时，垂直管理政府机关又
在宣传、人力、经济等软硬实力方面拥有一定的优势，但对社会服务的投入较少，
服务水平较为业余。可以说，目前垂直管理政府机关尽管拥有进行社会服务的潜
在能力，但也同时存在很多严重阻碍该项工作、需要通过进一步能力建设加以改
进的能力欠缺。 
垂直管理政府机关的社会服务是国家能力建设的重要组成部分，以能力建设
视角来指导本课题的研究，有助于国家层面上更为系统地认识到垂直管理政府机
关参与社会服务的价值，其拥有的巨大潜在能力，找准垂直管理政府机关在社会
服务中的定位，从而通过国家政策例如政绩评价体系向社会服务领域的倾斜等方
式，充分利用政府机关的现有能力，以及垂直管理体系的独立性等独特能力，发
挥新形势下垂直管理政府机关对于社会服务的引领、宣传、补充作用，激发其参
与社会服务的积极性，拉升社会服务的整体发展水平；同时也能使垂直管理政府
机关更为清晰地认识并充分发挥自身在社会服务中的独特优势，找到提升服务水
平的途径，从而更好地开展社会服务建设事业。 
1.4 研究方法与研究过程 
1.4.1 研究方法的选取 
本文采取个案研究的方法进行案例收集和分析工作。在社会学中，个案研究
是一种从整体来处理问题的方法，通过详细调查一项实例来了解实例所属的整体
的情况。个案研究具有一定的局限性，这是因为：一方面研究对象的选取必须具
有典型性，即拥有特点，个案选择完全依赖研究者的辨识能力、资料获取范围和
认识角度，因此不一定具有广泛代表性和结论普适性；另一方面个案研究没有严
格的固定程序，对同一事件的研究结果可能存在很多分歧。个案研究的优势在于
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能够深入、详细、全面地把握事物的细节和复杂性。 
本文选择以发达地区垂直管理政府机关的代表——厦门海关为例，其一是由
于工作地点的关系，对该地区的政府部门更为了解。其二是经前文分析，发达地
区发展社会服务的客观条件较为成熟，因此对这一地区的研究更能看清政府机关
和国家政策最前沿的成就与最突出的问题。在这里，发达地区至少包含着以下几
重含义：首先是良好的经济基础，发达地区首先应该是经济发达地区，此类地区
的政府部门显然掌握着丰富的物质和行政资源，也因此具备提供丰富社会服务的
潜在能力。其次拥有适宜开展社会服务的政治环境，规范而完善的制度一方面保
障了社会服务双方的正当利益，使得开展服务更加容易，另一方面也对社会服务
双方的行为进行着有力的监督和约束，同时成熟的政府行政能力能够充分利用和
灵活调控政策以更好地适应社会服务的需要。再次是经济发展后沉淀下来的浓郁
人文氛围，社会服务提供者——无论来自政府还是第三方——的成员素质和服务
他人的意愿都能得到有效保证。最后是一个负面的因素，前面提到垂直管理部门
与地方政府的关系相对疏离却又存在违规合谋的风险，而发达地区的经济实力从
这两个方面都放大了相应的风险等级，它不一定会在每一个地区发生，但确实可
能存在地方政府尾大不掉不受垂直管理部门监督或者直接“收买”垂直管理部门
的风险，而社会服务是纯利他的事业，如果提供者自己无法保持这一立场，所提
供的社会服务质量显然无法得到保证。同时，随着社会主义建设的步伐向前迈进，
全国各地的地区差异将不断缩小，对发达地区的研究对于欠发达地区具有更大的
启发性和预见性意义，有助于欠发达地区的垂直管理政府机关社会服务建设事业
少走弯路，加快追赶步伐。 
笔者选取的厦门海关参与或主导的三项社会服务个案分别具有其代表性：青
年联谊会由垂直管理政府机关相互合作共同参与，且服务对象来自合作机关内
部，可以说是政府机关对于内部部分具体成员的员工福利建设；心理服务协会兼
具对内和对外的服务职能，可以借此观察其成员由接受心理专业培训的受助者逐
步转变为社会服务提供者的过程，这是一个社会服务接受者向提供者转变的过
程，同时包含了内部员工福利的实现和对外社会公益责任的履行两方面价值；而
科室爱心助孤活动则是最为传统的垂直管理政府机关社会服务的代表，对这一案
例的分析能观察到传统垂直管理政府机关参与社会公益过程中不足与潜能并存
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